Decentralization and partnership: an assessment of the education of youngsters and adults in the Brazilian educational reform by Di Pierro, Maria Clara
Des cen tra li za ção, fo ca li za ção e par ce ria: uma aná li se
das ten dên ci as nas po lí ti cas pú bli cas de edu ca ção de jo vens e adul tos
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Resumo
O ar ti go si tua a Edu ca ção Bá si ca de Jo vens e Adul tos no in te ri or
da re for ma do en si no im ple men ta da no Bra sil ao lon go da dé -
ca da de 1990, ana li san do como as di re tri zes de des cen tra li za -
ção da ges tão e do fi nan ci a men to, a fo ca li za ção dos pro gra mas
e be ne fi ciá ri os, bem como a des re gu la men ta ção e pri va ti za ção
se le ti va dos ser vi ços se con cre ti zam nes se cam po edu ca ti vo.
Ava lia que a re for ma edu ca ci o nal foi con di ci o na da pe las me tas
do ajus te fis cal, o que aca bou por re de fi nir o pa pel do Esta do
no fi nan ci a men to e ofer ta dos ser vi ços de en si no, le van do a um 
des lo ca men to da fron te i ra en tre as res pon sa bi li da des pú bli cas
e pri va das na pro mo ção da edu ca ção de pes so as jo vens e adul -
tas. Des ta cam-se as ten dên ci as à pro li fe ra ção de pro ve do res e à 
mul ti pli ca ção de pro gra mas de edu ca ção de jo vens e adul tos
im ple men ta dos em par ce ria en tre agen tes go ver na men ta is e
não-governamentais. Essas prá ti cas ins pi ram-se em di fe ren tes
sig ni fi ca dos atri bu í dos aos con ce i tos de par ce ria e de ser vi ço
pú bli co não-estatal, que com por tam tan to uma vi são eco nô -
mi co-instrumental quan to uma pers pec ti va de de mo cra ti za ção
da es fe ra pú bli ca.
Con si de ran do es sas di fe ren tes sig ni fi ca ções e es tra té gi as de
con cre ti za ção, o ar ti go ana li sa como o con ce i to de par ce ria
vem sen do ope ra ci o na li za do em três ini ci a ti vas fe de ra is de edu -
ca ção de jo vens e adul tos – o Pro gra ma Alfa be ti za ção So li dá ria, 
o Pro gra ma de Edu ca ção na Re for ma Agrá ria e o Pla no Na ci o -
nal de For ma ção e Qu a li fi ca ção Pro fis si o nal.
Pa la vras-chave
Edu ca ção de jo vens e adul tos – Po lí ti cas edu ca ci o na is – Pro -
gra mas de al fa be ti za ção – Par ce ri as.
Cor res pon dên cia:
Ma ria Cla ra Di Pi er ro
Rua Mi nis tro Go doi, 657 
apto. 53 – Per di zes
05015-000 – São Pa u lo – SP
e-mail: mcpi er ro@uol.com.br
Educação e Pesquisa, São Paulo, v.27, n.2, p.321-337, jul./dez. 2001 321
De cen tra li za ti on and part ners hip: an as sess ment of the
edu ca ti on of young sters and adults in the Bra zi li an edu ca ti o nal re form
Ma ria Cla ra Di Pi er ro
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Abstract
This ar ti cle exa mi nes the edu ca ti on of young sters and adults
wit hin the edu ca ti o nal re form im ple men ted in Bra zil du ring
the 1990s, analy zing the ful fill ment of the de cen tra li za ti on in 
this spe ci fic fi eld of edu ca ti on as well the pro grams and
be ne fi ci a ri es, the de re gu la ti on and se lec ti ve pri va ti za ti on of
ser vi ces. 
Under this pers pec ti ve, it is de e med that the edu ca ti o nal
re form was fet te red by the go als of fis cal ad just ment, a fact
that re sul ted in the re de fi ni ti on of the role of the Sta te in the
fun ding and of fer of edu ca ti on ser vi ces, pro du cing a
mo ve ment of the boun da ri es bet we en pu blic and pri va te
res pon si bi li ti es in the pro mo ti on of edu ca ti on for young and
adult per sons. Ten den ci es are high ligh ted of pro li fe ra ti on of
pro vi ders, and of mul ti pli ca ti on of young ster and adult
edu ca ti on pro grams con duc ted in part ners hip bet we en
go vern men tal and non-governmental agents. Such prac ti ces
are ins pi red in var ying me a nings at tri bu ted to the con cepts of
part ners hip and of non-governmental pu blic ser vi ces,
ad mit ting an eco no mic-instrumental view as well as a
pers pec ti ve of de mo cra ti za ti on of the pu blic sphe re.
Con si de ring the se dif fe rent me a nings and im ple men ta ti on
stra te gi es, the ar ti cle analy zes how the con cept of part ners hip
has been put in prac ti ce in three fe de ral ini ti a ti ves for the
edu ca ti on of young sters and adults – the So li dary Li te racy
Pro gram, the Land Re form Edu ca ti on Pro gram, and the
Na ti o nal Plan for Pro fes si o nal Edu ca ti on and Qu a li fi ca ti on. 
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A li te ra tu ra re cen te so bre po lí ti cas edu ca -
ci o na is na Amé ri ca La ti na e no Bra sil ca rac te ri za
os anos 1990 como um pe río do de re for mas nos
sis te mas pú bli cos de en si no, re for mas es tas  es -
treitamente vin cu la das à con jun tu ra mais ge ral
de re de fi ni ção do pa pel do Esta do e ajus te ma -
cro e co nô mi co im ple men ta do sob ori en ta ção de
or ga nis mos fi nan ce i ros in ter na ci o na is e ins pi ra -
ção do pen sa men to ne o li be ral. Nes se con tex to,
as re for mas fo ram re gi das por pre mis sas eco nô -
mi cas e pro cu ra ram so bre tu do do tar os sis te mas
edu ca ti vos de ma i or efi cá cia com o me nor im pac -
to pos sí vel nos gas tos do se tor pú bli co, de modo
a co o pe rar com as me tas de es ta bi li da de mo ne tá -
ria, con tro le in fla ci o ná rio e equi lí brio fis cal. Se -
guin do essa ori en ta ção, o ob je ti vo ex plí ci to da
re for ma edu ca ci o nal im ple men ta da pelo go ver no 
fe de ral bra si le i ro na se gun da me ta de dos anos
1990 foi ra ci o na li zar o gas to pú bli co e re dis tri -
buí-lo en tre os ní ve is de en si no, de modo a au -
men tar a efi ciên cia in ter na do sis te ma, am pli an -
do a co ber tu ra, me lho ran do o flu xo es co lar e ele -
van do os ní ve is de apren di za gem dos alu nos.
Para atin gir es ses fins, a re for ma edu ca ci o nal
obe de ceu aos ve to res co muns às de ma is po lí ti cas
so ci a is pú bli cas, como sa ú de e pre vi dên cia so ci al: 
des cen tra li za ção da ges tão e do fi nan ci a men to;
fo ca li za ção dos pro gra mas e po pu la ções be ne fi -
ciá ri as; pri va ti za ção se le ti va dos ser vi ços; e des -
re gu la men ta ção, que, nes se âm bi to, im pli ca a su -
pres são ou fle xi bi li za ção de di re i tos le ga is e a
per mis são de in gres so do se tor pri va do em âm bi -
tos an tes mo no po li za dos pelo Esta do.
Este ar ti go ana li sa como al gu mas des sas
di re tri zes de po lí ti ca edu ca ci o nal se con cre ti za -
ram no cam po da edu ca ção bá si ca de jo vens e
adul tos, e con fe re aten ção es pe ci al à di fu são de
pro gra mas de sen vol vi dos em par ce ria en tre
agen tes go ver na men ta is e não-governamentais.
Descentralização da gestão e do
financiamento
Di fe ren te men te de ou tras mo da li da des
da edu ca ção bá si ca, o de sen vol vi men to do
en si no pú bli co para jo vens e adul tos no Bra -
sil foi, des de suas ori gens, em me a dos do sé -
cu lo XX, for te men te in du zi do pelo go ver no
fe de ral. De prin cí pi os dos anos 1950 até o
fi nal dos 1980, sob re gi me de mo crá ti co ou
au to ri tá rio, a União im ple men tou su ces si -
vas cam pa nhas e pro gra mas de al fa be ti za -
ção e ge rou es tí mu los fi nan ce i ros e téc ni cos 
para que os es ta dos e or ga nis mos da so ci e -
da de ci vil se ocu pas sem do en si no ele men -
tar dos adul tos (Be i si e gel, 1997; Had dad &
Di Pi er ro, 2000a). Ao lon go des sas qua tro
dé ca das, o en si no pú bli co no ní vel bá si co
para a po pu la ção jo vem ou adul ta pode ser
ca rac te ri za do como um ser vi ço des con cen -
tra do, pois em bo ra a ofer ta es co lar fos se
 realizada pre do mi nan te men te pe los es ta dos 
ou em con vê nio com os mu ni cí pi os e or ga -
ni za ções ci vis, a po lí ti ca edu ca ci o nal e o de -
se nho dos pro gra mas eram de fi ni dos no
âm bi to fe de ral e de sen vol vi dos em re gi me
de co-financiamento. O Mo vi men to  Brasi -
leiro de Alfa be ti za ção (Mo bral), con ce bi do
em 1969 e im ple men ta do pelo re gi me mi li -
tar  entre 1971 e 1985, foi um caso ex tre mo
de pro gra ma ter ri to ri al men te di fu so, mas
cen tra li za do no pla no po lí ti co-pedagógico.
Esse pa drão se re pe tiu nos anos 1970 na im -
ple men ta ção dos Exa mes Su ple ti vos e dos
Cen tros de Estu dos Su ple ti vos de fre qüên cia 
não-obrigatória, den tre ou tros pro gra mas
(Var gas, 1984).
Ten do sido os prin ci pa is pro ve do res
do en si no su ple ti vo, os es ta dos são ain da
hoje os prin ci pa is res pon sá ve is pelo  finan -
ciamento e pela ofer ta de edu ca ção es co lar
bá si ca para jo vens e adul tos, as su min do a
qua se to ta li da de das ma trí cu las pú bli ca do
en si no mé dio e 47% na eta pa fun da men tal
do en si no, se gun do o Cen so Esco lar de
2001. No trans cor rer da dé ca da de 1990,
po rém, ob ser vou-se uma ní ti da ten dên cia à
mu ni ci pa li za ção do aten di men to es co lar
aos jo vens e adul tos no en si no fun da men tal
(Ta be las 1 e 2).
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O cres ci men to da par ti ci pa ção dos mu ni -
cí pi os na ofer ta de opor tu ni da des de es co la ri -
za ção ini ci al para jo vens e adul tos teve iní cio
em 1990, por oca sião da ex tin ção da Fun da ção
Edu car (su ces so ra do Mo bral), quan do o go ver -
no fe de ral re ti rou-se su bi ta men te des se cam po
de atu a ção, de le gan do aos par ce i ros lo ca is –
sem qual quer ne go ci a ção pré via – a res pon sa -
bi li da de por dar con ti nu i da de ao aten di men to.
O en ga ja men to dos mu ni cí pi os na ati vi da de
edu ca ci o nal, por sua vez, está cor re la ci o na do a
uma sé rie de dis po si ti vos da Cons ti tu i ção de
1988, que as se gu rou aos ci da dãos o di re i to ao
en si no fun da men tal pú bli co e gra tu i to em
qual quer ida de, res pon sa bi li zou o po der pú bli -
co por ofer tá-la, vin cu lou par ce la da re ce i ta de
im pos tos a des pe sas com edu ca ção e pro mo veu 
uma des cen tra li za ção dos tri bu tos em fa vor
da es fe ra mu ni ci pal, que am pli ou sua ca pa ci -
da de de in ves ti men to. Ao fi nal dos anos 1990
os mu ni cí pi os já res pon di am pela ter ça par te
das ma trí cu las na edu ca ção bá si ca de jo vens e 
adul tos e, em 2001, sua par ti ci pa ção na ofer -
ta do en si no fun da men tal para esse gru po
etá rio já re pre sen ta va 49,6% do to tal.
Essa ten dên cia à mu ni ci pa li za ção do en -
si no fun da men tal de jo vens e adul tos foi ini bi -
da a par tir de 1998, quan do en trou em vi gor o
Fun do de Ma nu ten ção e De sen vol vi men to do
Ensi no Fun da men tal e Va lo ri za ção do Ma gis -
té rio (Fun def). O Fun def foi o me ca nis mo da
re for ma edu ca ci o nal que ope ra ci o na li zou as
di re tri zes fe de ra is de des con cen tra ção do fi -
nan ci a men to e da ges tão do en si no bá si co em
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Ta be la 1. Bra sil: Evo lu ção da ma trí cu la ini ci al de Jo vens e Adul tos no Ensi no Fun da men tal 1986/2001.
Ano To tal Fe de ral % Esta du al % Mu ni ci pal % Pri va do %
1986 1.059.197 7.466 0,7 781.835 73,8 79.421 7,5 190.471 18,0
1995 2.136.508 285 0,0 1.378.098 64,5 506.600 23,7 251.525 11,8
1998 2.081.750 561 0,0 1.316.482 63,2 629.201 30,2 135.506 6,5
2001 3.818.925 5.490 0,1 2.034.515 53,3 1.427.628 37,4 351.292 9,2
Fon te: MEC.INEP, apud Bra sil. MEC. SEF, 1999.
Ta be la 2. Bra sil: Edu ca ção de Jo vens e Adul tos - Evo lu ção das fun ções do cen tes e
es ta be le ci men tos por de pen dên cia ad mi nis tra ti va (em %) – 1986/1998.
Esta be le ci men tos Fun ções Do cen tes
Ano Fe de ral Esta du al
Mu ni ci -
pal
Pri va do Fe de ral Esta du al
Mu ni ci -
pal
Pri va do
1986 1,4 69,6 15,1 13,9 0,8 63,4 7,2 28,7
1987 1,3 67,4 17,3 14,0 0,8 63,8 7,8 27,6
1995 0,1 62,8 25,2 12,0 0,1 59,6 19,4 20,9
1997 0,1 51,4 36,1 12,4 0,1 55,4 22,8 21,8
1998 0,1 43,6 44,1 12,2 0,1 54,8 24,8 20,3
Fon te: MEC/INEP/SEEC, apud Bra sil. MEC. SEF, 1999.
fa vor dos es ta dos e mu ni cí pi os, e de sua fo ca li -
za ção no en si no fun da men tal de cri an ças e ado -
les cen tes. O Con gres so in clu iu os es tu dan tes
jo vens e adul tos den tre os be ne fi ciá ri os do Fun -
do, mas, vi san do a con ter o gas to fe de ral, o pre -
si den te da Re pú bli ca ve tou esse dis po si ti vo da
Lei 9424/96. Des sa ma ne i ra, o Fun do res trin giu
a li ber da de que es ta dos e mu ni cí pi os dis pu nham 
para re a li zar gas tos na edu ca ção bá si ca, di re ci o -
nan do a ma i or par te dos re cur sos pú bli cos para
o en si no fun da men tal de cri an ças e ado les cen -
tes de 7 a 14 anos.1 Para con tor nar essa li mi ta -
ção ao fi nan ci a men to, di ver sas uni da des da
Fe de ra ção (den tre as qua is a Ba hia, Ma ra nhão e 
Mi nas Ge ra is) e nu me ro sos mu ni cí pi os re con fi -
gu ra ram os ser vi ços de en si no fun da men tal de
jo vens e adul tos como pro gra mas de ace le ra ção 
de es tu dos, pas san do a com pu tá-los no Cen so
Esco lar como en si no fun da men tal co mum.
Des de en tão, as es ta tís ti cas re la ti vas ao en si no
pú bli co de jo vens e adul tos per de ram con fi a bi -
li da de por não ex pres sar ade qua da men te as di -
men sões do aten di men to ou a par ti ci pa ção
re la ti va das es fe ras de go ver no.
Se a re for ma edu ca ci o nal dos anos 1990
foi efi ci en te em ope rar a des cen tra li za ção da
ofer ta e do fi nan ci a men to do en si no bá si co de
jo vens e adul tos, o Mi nis té rio da Edu ca ção
(MEC) re te ve para si fun ções de re gu la ção e
con tro le, me di an te a fi xa ção de re fe ren ci a is
cur ri cu la res e cri a ção de pro gra mas de for ma -
ção de edu ca do res que, em bo ra se jam apre sen -
ta dos for mal men te como li vre op ção dos
es ta dos e mu ni cí pi os, tor na ram-se  compulsó -
rios na prá ti ca, à me di da que a ade são àque les
pro gra mas pas sou a con di ci o nar as trans fe rên -
ci as de re cur sos fe de ra is para as ins tân ci as sub -
na ci o na is de go ver no.2
Focalização dos programas e
populações beneficiárias
A di re triz de fo ca li za ção das po lí ti cas so -
ci a is tem ori gem na tese de que, sob con di ções
de li mi ta ção de re cur sos, o in ves ti men to pú bli -
co é mais efi caz quan do di re ci o na do a por -
ções do ter ri tó rio na ci o nal ou sub gru pos
po pu la ci o na is para os qua is esse be ne fí cio re -
sul te ma i or im pac to po si ti vo. Essa ori en ta ção
im pli ca o rom pi men to do prin cí pio da uni ver -
sa li da de dos di re i tos e con duz à seg men ta ção
das po lí ti cas so ci a is, que as su mem pro gres si -
va men te a con fi gu ra ção de pro gra mas com -
pen sa tó ri os des ti na dos a mi ti gar a po bre za.
No li mi te, a ten dên cia à seg men ta ção da po lí -
ti ca edu ca ci o nal pode le var a es co la pú bli ca a
de i xar de ser o es pa ço de con vi vên cia e for ma -
ção co mum para a ci da da nia, para se con ver -
ter na al ter na ti va da que les que não po dem
pa gar pelo en si no pri va do. Como o sub fi nan -
ci a men to é crô ni co e as po lí ti cas edu ca ci o na is 
não as se gu ram que a es co la pú bli ca  propor -
cione um en si no de qua li da de, a edu ca ção
 deixa de cum prir a fun ção de de mo cra ti za ção
de opor tu ni da des e aca ba tam bém en cap su la -
da na ló gi ca da apart he id so ci al,  reprodu -
zindo e apro fun dan do as de si gual da des
 preexis tentes.
No Bra sil, como na ma i or par te dos pa í -
ses da Amé ri ca La ti na, a re for ma edu ca ci o nal
foi in flu en ci a da pelo as ses so ra men to do Ban -
co Mun di al, que atri bui ao en si no pri má rio
ma i or taxa de re tor no eco nô mi co in di vi du al e
so ci al (Co rag gio, 1996), mo ti vo pelo qual fo -
ca li zou o gas to pú bli co no en si no fun da men -
tal de cri an ças e ado les cen tes, em de tri men to
da edu ca ção das cri an ças pe que nas ou dos jo -
vens e adul tos. Como já men ci o na mos, o ins -
tru men to uti li za do para ope ra ci o na li zar essa
pri o ri da de foi o Fun def.
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1. Para uma análise mais detida sobre o Fundef, consultar Silva et
al. (1999); sobre a repercussão do Fundef na educação de jovens e
adultos, ver também e Haddad e Di Pierro (2000b).
2. A sistemática de financiamento a projetos, estabelecida pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educação (FNDE) em 2001,
restringiu seu âmbito a capitais, regiões metropolitanas e municípios
pólo do programa federal de formação de educadores Parâmetros em
Ação no Centro-Sul do país; as transferências de recursos federais
foram restritas à impressão de livros didáticos e a atividades de
formação dos Parâmetros em Ação orientadas pelos referenciais
curriculares apoiados pelo MEC.
Mes mo re pre sen tan do mon tan tes re la ti -
va men te re du zi dos (da or dem de 0,3% do gas to 
pú bli co com edu ca ção), os re cur sos atri bu í dos
pelo go ver no fe de ral à edu ca ção de jo vens e
adul tos tam bém vêm sen do fo ca li za dos e di re -
ci o na dos para al guns sub gru pos so ci a is e re -
giões mais po bres do país. Des de 1996 a
cam pa nha de sen vol vi da pelo go ver no fe de ral
por meio do Pro gra ma Alfa be ti za ção So li dá ria
fo ca li za suas ações nos mu ni cí pi os e pe ri fe ri as
me tro po li ta nas com ma i o res ín di ces de po bre za 
e anal fa be tis mo. Ou tra ini ci a ti va de al fa be ti za -
ção de adul tos do go ver no fe de ral – o Pro gra -
ma Na ci o nal de Edu ca ção na Re for ma Agrá ria
(Pro ne ra) –, ini ci a do em 1998, é di ri gi da a as -
sen ta men tos ru ra is onde os ín di ces alar man tes
de anal fa be tis mo co lo cam em ris co até mes mo
a vi a bi li da de eco nô mi ca do em pre en di men to.
Ini ci a do em 2001 com re cur sos do Te sou ro e do 
Fun do de Com ba te à Po bre za, o pro gra ma Re -
co me ço trans fe re da es fe ra fe de ral para es ta dos 
e mu ni cí pi os com ba i xos ín di ces de de sen vol vi -
men to hu ma no3 o va lor de R$ 230,00 ao ano
por edu can do jo vem e adul to ins cri to no en si no 
fun da men tal pre sen ci al. To dos os três pro gra -
mas as su mem a con fi gu ra ção de ações com -
pen sa tó ri as de com ba te à po bre za e, na
au sên cia de uma po lí ti ca pú bli ca uni ver sal de
en si no bá si co para jo vens e adul tos, com põem
o mo sa i co das de si gual da des no aces so à edu -
ca ção ele men tar.
Privatização seletiva dos
serviços educativos
Na re for ma de en si no bra si le i ra, a di re triz 
de pri va ti za ção da edu ca ção não as su miu o for -
ma to de trans fe rên cia di re ta de ser vi ços pú bli -
cos ao se tor pri va do por que a Cons ti tu i ção de
1988 es ta be le ceu que o en si no pú bli co se ria
gra tu i to em to dos os ní ve is, e os in ten tos de
mo di fi cá-la nes se as pec to en con tra ram for te
re sis tên cia da opi nião pú bli ca. A pri va ti za ção,
en tre tan to, vem ocor ren do por um me ca nis mo
in di re to, que é a cons ti tu i ção do mer ca do de
con su mo de ser vi ços edu ca ci o na is pri va dos.
Esse mer ca do con su mi dor vem se ex pan din do
pela com bi na ção de pro ces sos di ver sos, a co -
me çar pelo cres ci men to das exi gên ci as so ci a is 
por co nhe ci men to e pela ele va ção dos re qui si -
tos de es co la ri da de para in gres so, per ma nên -
cia e pro gres são no mer ca do de tra ba lho. A
omis são do Esta do em al guns âm bi tos e ní ve is 
do sis te ma edu ca ti vo (como a edu ca ção in -
fan til e su pe ri or ou o en si no de lín guas e in -
for má ti ca, por exem plo) de i xa aber tos
es pa ços que são ra pi da men te pre en chi dos
pela ini ci a ti va pri va da, sem pre que uma par -
ce la da po pu la ção pos sa ar car com seus cus -
tos. A de te ri o ra ção e per da de pres tí gio do
en si no pú bli co, por sua vez, tor nam so ci al -
men te ace i tá vel a aqui si ção pri va da des ses
ser vi ços por aque les que têm al gum po der
aqui si ti vo para fa zê-lo. A op ção de uma par -
ce la sig ni fi ca ti va das eli tes e ca ma das mé di as
da po pu la ção pela rede par ti cu lar de en si no
bá si co re pre sen ta uma ou tra face da seg men -
ta ção da po lí ti ca edu ca ci o nal e com põe o
qua dro de se gre ga ção so ci al men ci o na do
an te ri or men te.
No cam po da Edu ca ção Bá si ca de Jo vens 
e Adul tos, as es ta tís ti cas não re ve lam ter ocor -
ri do um cres ci men to da par ti ci pa ção re la ti va
do se tor pri va do (Ta be las 1 e 2), co a du nan -
do-se com o di ag nós ti co de que a ma i or par te
dos gru pos so ci a is que de man dam esse en si no 
não pos sui ca pa ci da de eco nô mi ca para ad qui -
ri-lo no mer ca do. Mais do que a pri va ti za ção
ex plí ci ta dos ser vi ços, o im pac to da re for ma
edu ca ti va so bre as re la ções en tre o se tor pú -
bli co e o pri va do na edu ca ção de jo vens e
adul tos in ci de so bre as prá ti cas de par ce ria,
como ve re mos a se guir.
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3. O índice de desenvolvimento humano – IDH – combina variáveis
econômicas e sociais (como analfabetismo e mortalidade infantil) e foi
desenvolvido pelo Programa das Nações Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) para captar efeitos sociais negativos da
desigual distribuição de renda que outros índices (como o Produto
Interno Bruto ou a renda per capita) não revelam.
Novos provedores e parcerias
movem a fronteira entre o público 
e o privado
Ao lon go da se gun da me ta de dos anos
1990, no vos agen tes da so ci e da de ci vil, como
cen tra is sin di ca is de tra ba lha do res e fun da ções
em pre sa ri a is, in cor po ra ram-se ao rol dos pro ve -
do res de pro gra mas de Edu ca ção Bá si ca de Jo -
vens e Adul tos. Nes se mes mo pe río do, a pa la vra
par ce ria in cor po rou-se ao vo ca bu lá rio des se
cam po edu ca ti vo, pas san do a ocu par lu gar de
des ta que no dis cur so dos mais di ver sos ato res
so ci a is e agen tes go ver na men ta is. A no ção de
par ce ria pas sou a ser uti li za da para de fi nir tan -
to a re la ção con tra tu al es ta be le ci da en tre go ver -
nos es ta du a is e fun da ções pri va das que
pro du zem pro gra mas de edu ca ção pela TV,
quan to para de sig nar con vê ni os man ti dos por
go ver nos mu ni ci pa is ou es ta du a is com or ga ni -
za ções co mu ni tá ri as para o de sen vol vi men to de
mo vi men tos de al fa be ti za ção de jo vens e adul -
tos.4 Qu a li fi cam-se como par ce ri as as re des de
edu ca ção co mu ni tá ria li de ra das pe las igre jas e
aque las ca pi ta ne a das pe los ser vi ços so ci a is da
in dús tria e do co mér cio. Tam bém se de sen vol -
vem em re gi me de par ce ria os pro gra mas de for -
ma ção de jo vens e adul tos de ini ci a ti va do
go ver no fe de ral Pro gra ma Alfa be ti za ção So li dá -
ria (PAS), For ma ção de Aten den tes de Enfer ma -
gem (Pro fae), de Edu ca ção na Re for ma Agrá ria
(Pro ne ra) e For ma ção e Qu a li fi ca ção Pro fis si o nal 
(Plan for).
A mul ti pli ca ção de pro ve do res e o es ta be -
le ci men to de par ce ri as na pro mo ção da edu ca -
ção bá si ca de jo vens e adul tos tor na ram-se
fe nô me nos ex ten sos e di fu sos, fa zen do com
que por ve zes se jam per ce bi dos como pro ces sos 
“na tu ra is”. Nos sa hi pó te se, en tre tan to, é a de
que a dis se mi na ção de pro ve do res e de prá ti cas
de par ce ria nada tem de “na tu ral”, mas re sul ta
da re de fi ni ção do pa pel do Esta do no fi nan ci a -
men to e pro vi são de ser vi ços so ci a is bá si cos,
que de i xou aber tas la cu nas, pro gres si va men te
ocu pa das por agen tes so ci a is di ver sos.
O re cuo do Esta do no fi nan ci a men to e
na ofer ta dos ser vi ços so ci a is ge rou um des lo -
ca men to da fron te i ra en tre o pú bli co e o pri -
va do que, sob o sig no da par ce ria, dis se mi nou 
para o con jun to da so ci e da de res pon sa bi li da -
des que até en tão eram in ter pre ta das como
ta re fas dos go ver nos, le van do à mul ti pli ca ção 
dos pro ve do res não-governamentais. Em meio
a esse pro ces so, que en vol veu ins ti tu i ções do
mer ca do e da so ci e da de ci vil já ins ta la dos no
cam po da Alfa be ti za ção e Edu ca ção Bá si ca de 
Jo vens e Adul tos – como as es co las par ti cu la -
res, os or ga nis mos do cha ma do “Sis te ma S”
(Sesi, Sesc, Se nai, Se nac, Se nar), os cen tros de
edu ca ção po pu lar e as igre jas –, ga nha ram re -
le vân cia no vos ato res da so ci e da de ci vil na
cena edu ca ci o nal.
O pri me i ro gru po de ato res des se novo
ce ná rio é cons ti tu í do por agen tes cu jas iden ti -
da des são cons tru í das com re fe rên cia à sua
 posição re la ti va na es fe ra pro du ti va: o em pre -
sa ri a do e fun da ções pri va das das em pre sas, de
um lado, e os sin di ca tos, fe de ra ções, cen tra is e
co o pe ra ti vas de tra ba lha do res, de ou tro. Ocu -
pan do po si ções so ci a is di fe ren tes, am bos es tão 
en vol vi dos na com ple xa  problemática das re la -
ções en tre edu ca ção e qua li fi ca ção pro fis si o -
nal, (des)em pre go e re es tru tu ra ção pro du ti va,
glo ba li za ção eco nô mi ca e com pe ti ti vi da de
em pre sa ri al. Di an te dela, es ses ato res lan ça -
ram-se em duas no vas mo da li da des de ação. A
pri me i ra con sis te na pro vi são di re ta aos tra -
balha do res anal fa be tos ou pou co es co la ri za -
dos de ser vi ços es co la res que o Esta do de se ja
trans fe rir e/ou não pro vê em quan ti da de e
qua li da de su fi ci en tes. A  segunda mo da li da de
re la ci o na-se a pro ces sos de co e si o na men to e
le gi ti ma ção so ci al e con sis te no en ga ja men to
em ações de so li da ri e da de  social, não  neces -
sariamente res tri tas ao cam po edu ca ci o nal.
Na pri me i ra ca te go ria ins cre vem-se, den tre
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4. Sobre as parcerias nos MOVAs, consultar Pontual (1995), Sales
(1998) e Silva (1998).
mu i tos ou tros exem plos pos sí ve is, tan to o  Pro -
jeto Inte grar, da Cen tral Úni ca dos Tra ba lha do -
res, quan to o Pro gra ma Edu ca ção do Tra ba lha -
dor, im ple men ta do pelo Sesi, ou a as so ci a ção da
Fe de ra ção das Indús tri as do Esta do de São Pa u -
lo com a Fun da ção Ro ber to Ma ri nho para a
 difusão do Te le cur so 2000 em em pre sas. No se -
gun do caso en con tram-se inú me ras ini ci a ti vas
que o as sim cha ma do “ter ce i ro se tor” de sig na
como exer cí ci os de “res pon sa bi li da de so ci al das
em pre sas”.
O se gun do gru po de agen tes so ci a is, cuja
re le vân cia cres ce di an te do re cuo e re de fi ni ção
da ação es ta tal, são duas no vas con fi gu ra ções
as su mi das por or ga ni za ções não-go ver na men -
ta is sem fins lu cra ti vos (ONGs). Uma de las é re -
pre sen ta da por ONGs que, não se as su min do
como ins ti tu i ções fi lan tró pi cas tra di ci o na is e
re cor ren do pre do mi nan te men te ao fi nan ci a -
men to pú bli co, pres tam os ser vi ços edu ca ci o -
na is di re tos que an tes o Esta do se pro pu nha
re a li zar. Inclu em-se nes se rol di ver sas or ga ni -
za ções co mu ni tá ri as lo ca is, que re a li zam par ce -
ri as com or ga nis mos pú bli cos das três es fe ras
de go ver no para co ber tu ra par ci al de des pe sas
da ati vi da de vo lun tá ria de al fa be ti za ção de jo -
vens e adul tos. Uma se gun da con fi gu ra ção das
ONGs é aque la re sul tan te da mu dan ça do per fil
de al guns cen tros de es tu dos e edu ca ção po pu -
lar que, as su min do uma es pe ci a li za ção téc ni ca
cres cen te, pas sa ram a pres tar ser vi ços de pes -
qui sa, pla ne ja men to, as ses so ria e ava li a ção de
pro gra mas edu ca ti vos, for ma ção de edu ca do -
res, pro du ção de ma te ri a is di dá ti -
co-pedagógicos e ou tras ta re fas que, em
mo men tos an te ri o res, fo ram atri bu í das à tec -
no bu ro cra cia es ta tal ou por ela com par ti lha das
com as ins ti tu i ções de en si no su pe ri or.5
Embo ra a prá ti ca de con ve ni a men to en -
tre or ga nis mos go ver na men ta is, pri va dos, or -
ga ni za ções fi lan tró pi cas e sem fins lu cra ti vos
com vis tas ao de sen vol vi men to de ser vi ços
edu ca ti vos não seja um fe nô me no novo na his -
tó ria das po lí ti cas pú bli cas de edu ca ção no
 Brasil, a dis se mi na ção de pro gra mas de al fa be -
ti za ção, edu ca ção bá si ca, for ma ção e qua li fi -
ca ção pro fis si o nal de jo vens e adul tos em
re gi me de par ce ria (ob ser vá vel em to das as es -
fe ras de go ver no e ado ta da por di ri gen tes de
todo o es pec tro po lí ti co par ti dá rio) as su me,
nos anos 1990, no vas con fi gu ra ções e sig ni fi -
ca dos.
A di fu são des sa es tra té gia é si mé tri ca à
ado ção de po lí ti cas de re for ma do Esta do que, 
vi san do a re du ção do dé fi cit fis cal dos go ver -
nos, as su mi ram o com pro mis so de di mi nu ir o
ta ma nho das bu ro cra ci as es ta ta is pe las vias
da pri va ti za ção de em pre sas e ser vi ços pú bli -
cos e da re du ção do con tin gen te e dos cus tos
do fun ci o na lis mo. Ope ra ci o na li za das sob a
pres são da cri se eco nô mi co-social (que ele va
a de man da por ser vi ços so ci a is) e o in flu xo do
an ti es ta tis mo mi li tan te das ori en ta ções ne o li -
be ra is das ins ti tu i ções de cré di to in ter na ci o -
nal, es sas po lí ti cas le va ram não só à re de fi ni -
ção do pa pel do Esta do, mas à de gra da ção do
fun ci o na men to e da pró pria idéia de ser vi ço
pú bli co.
No con tex to po lí ti co bra si le i ro dos anos 
1990, a re de fi ni ção do pa pel do Esta do e a de -
gra da ção da no ção de ser vi ço pú bli co pro du -
zi ram uma am biên cia cul tu ral fa vo rá vel para
a pro du ção do con sen so em tor no da efi cá cia
e le gi ti mi da de das es tra té gi as de par ce ria en -
tre ins ti tu i ções go ver na men ta is e or ga ni za -
ções da so ci e da de ci vil. Encon tra mos uma
ex pres são cla ra des se pro ces so em um es tu do
ex plo ra tó rio que re a li za mos en tre 1998 e
1999 para apu rar os te mas emer gen tes no de -
ba te pú bli co so bre a edu ca ção de jo vens e
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5. Nesse perfil, algumas das organizações com maior visibilidade
pública são o Centro de Estudos e Pesquisas em Educação, Cultura e
Ação Comunitária (Cenpec), a Ação Educativa, o Instituto Paulo Freire e
o Vereda, em São Paulo; o Centro de Educação Comunitária (Cedac) e os 
Serviços de Apoio à Pesquisa em Pesquisa em Educação (Sapé), no Rio
de Janeiro; o Grupo de Estudos sobre Educação, Metodologia da
Pesquisa e Ação (Geempa), no Rio Grande do Sul; a Associação Difusora 
de Treinamentos e Projetos Pedagógicos (Aditepp), de Curitiba; os
Centros de Estudos e Pesquisas Josué da Castro e de Cultura Luiz
Freire, de Olinda (PE); dentre outras.
adul tos, em que en tre vis ta mos um pe que no e
di ver so con jun to de per so na li da des in flu en tes
nas po lí ti cas edu ca ci o na is.6 As en tre vis tas re ve -
la ram uma ex tra or di ná ria con ver gên cia em tor -
no da idéia de que a res pon sa bi li da de pú bli ca
pela edu ca ção bá si ca de jo vens e adul tos no
Bra sil é ta re fa do Esta do, que não cabe ex clu si -
va men te ao apa ra to go ver na men tal, di fun din -
do-se por toda a so ci e da de, par ti cu lar men te a
um con jun to mu i to di ver so de ins ti tu i ções, or -
ga ni za ções e ato res co le ti vos, que vão des de as
em pre sas e igre jas até os sin di ca tos e as so ci a -
ções co mu ni tá ri as, pas san do por mo vi men tos
ci da dãos e or ga ni za ções não-governamentais.
De pre en de-se des se con sen so que a com pre en -
são da na tu re za do Esta do e de suas re la ções
com a so ci e da de ci vil está em trans for ma ção. A
ma i o ria dos de po en tes ad mi te que o Esta do
 deixe de ser o agen te de pro du ção da edu ca ção
de pes so as adul tas mes mo nos ní ve is de en si no
obri ga tó ri os, re ser van do-se os pa péis pri o ri tá -
ri os de co or de na ção in tra e ex tra go ver na men -
tal de po lí ti cas, cer ti fi ca ção de apren di za gens e 
con tro le de re sul ta dos pela via de sis te mas pa -
dro ni za dos de ava li a ção, além do as ses so ra -
men to téc ni co e fi nan ce i ro aos pro ve do res
não-governamentais. A pro du ção e a ges tão
dos ser vi ços edu ca ci o na is de jo vens e adul tos
 tenderiam, as sim, a ser lar ga men te des cen tra li -
za das para a es fe ra lo cal de go ver no e com par -
ti lha das com a so ci e da de ci vil or ga ni za da,
con vo ca da a apor tar-lhes re cur sos hu ma nos,
ma te ri a is e in te lec tu a is pró pri os. A di ver si fi ca -
ção de pro ve do res era vis ta pe los en tre vis ta dos
tam bém como uma es tra té gia que per mi ti ria
am pli ar e di ver si fi car os am bi en tes de apren di -
za gem, in cor po ran do os po ten ci a is edu ca ti vos
la ten tes nas em pre sas, nos me i os de co mu ni ca -
ção de mas sa, nas igre jas e ou tras or ga ni za ções
so ci a is, de modo a in te grar as ati vi da des for ma -
ti vas à vida co ti di a na dos in di ví du os no tra ba -
lho e nas co mu ni da des. Alguns dos de po en tes
pro pu nham que o ca rá ter pú bli co da edu ca ção
de jo vens e adul tos des cen tra li za da e com par ti -
lha da fos se pre ser va do por in ter mé dio de
 mecanismos de ges tão de mo crá ti ca dos cen -
tros e sis te mas edu ca ti vos, as sim como dos
 recursos go ver na men ta is des ti na dos a or ga -
nis mos da so ci e da de ci vil; ou tros con si de ra -
vam sa tis fa tó rio que a so ci e da de ci vil
or ga ni za da com par ti lhas se com as ins ti tu i -
ções go ver na men ta is as res pon sa bi li da des por 
sa nar dé bi tos so ci o e du ca ti vos acu mu la dos
his to ri ca men te.
Mal gra do esse apa ren te con sen so, a no -
ção de par ce ria é po lis sê mi ca, e cada uma de
suas ver ten tes de sig ni fi ca ção tem vín cu los de 
ori gem com cor ren tes de pen sa men to po lí ti -
co-social dis tin tas (Dag ni no et al., 1999; Mu -
na rin, 1997).
Dois conceitos de parceria e
serviço público não-estatal
Uma das ver ten tes de sig ni fi ca ção do
con ce i to de par ce ria obe de ce a uma ra ci o na li -
da de eco nô mi ca e é bem re pre sen ta da pelo
au to de no mi na do so ci al-liberalismo do ex-
mi nis tro da ad mi nis tra ção Luiz Car los Bres ser
Pe re i ra. Ele par te do di ag nós ti co de que a cri -
se do Esta do bra si le i ro é de na tu re za fis cal e
sua gê ne se re si de no es go ta men to da for ma
de in ter ven ção es ta tal na eco no mia vi gen te
até os anos 1980. Nes sa pers pec ti va, a re to -
ma da do cres ci men to eco nô mi co exi gi ria
 movimentos co or de na dos si mul ta ne a men te
pelo Esta do e pelo mer ca do, a co me çar pelo
ajus te fis cal e a re for ma do pró prio apa ra to
es ta tal. Bres ser sus ten ta que o Esta do deve ser 
pe que no e for te para as su mir um novo pa pel
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6. Foram entrevistados Cláudio de Moura Castro (consultor do
Banco Interamericano de Desenvolvimento), Edla de Araújo Lira Soares
(ex-presidente da União dos Dirigentes Municipais da Educação e
membro da Câmara de Educação Básica do Conselho Nacional de
Educação - CNE); Eunice Ribeiro Durham (à época assessora do MEC e
membro do CNE); Guiomar Namo de Mello (executiva da Fundação
Victor Civita e membro do CNE), Oded Grajew (na ocasião dirigente da
Fundação Abrinq) e Ramiro Wahrhaftig (então Secretário de Educação
do Paraná e presidente do Conselho de Secretários de Educação dos
Estados - Consed).
es tra té gi co na pro mo ção do de sen vol vi men to,
dis tin to da que le pre co ni za do pelo mo de lo key -
ne si a no. Para que o Esta do ad qui ra o ta ma nho
e a efi ciên cia re que ri dos ao de sem pe nho des sas 
fun ções, se ria ne ces sá rio subs ti tu ir o pa drão
bu ro crá ti co de ad mi nis tra ção pú bli ca por um
mo de lo ge ren ci al ins pi ra do no se tor pri va do,
em que as ati vi da des não ex clu si vas do Esta do
se ri am ob je to de pri va ti za ção, ter ce i ri za ção, ou 
– quan do se tra ta de ser vi ços de edu ca ção,
ciên cia, sa ú de, cul tu ra e as sis tên cia so ci al – de
“pu bli ci za ção” em fa vor de or ga ni za ções ci vis
de di re i to pri va do sem fins lu cra ti vos. O
ex-ministro re co nhe ce que ra zões éti cas e eco -
nô mi cas im põem o fi nan ci a men to pú bli co das
ati vi da des so ci a is que, em bo ra não se jam ati vi -
da des mo no po lis tas do Esta do, aca bam por lhe
ser ex clu si vas, uma vez que o mer ca do não as
re mu ne ra de vi da men te. O pró prio au tor da pro -
pos ta, en tre tan to, dis tin gue as fun ções de for -
mu la ção e fi nan ci a men to das po lí ti cas so ci a is,
re ser va das ao Esta do, das fun ções de exe cu ção
que, a seu ju í zo, são pas sí ve is de con ces são a
or ga ni za ções so ci a is, num pro ces so que ele de -
no mi na “pu bli ci za ção”, para dis tin gui-lo da
pri va ti za ção. Na pro pos ta de Bres ser Pe re i ra, as
or ga ni za ções ci vis de di re i to pri va do sem fins
lu cra ti vos as su mi ri am o es ta tu to de ins ti tu i -
ções pú bli cas não-estatais quan do vi es sem a
es ta be le cer par ce ria com or ga nis mos go ver na -
men ta is para pres tar ser vi ços so ci a is bá si cos. O
que esse mo de lo de “pu bli ci za ção” não es cla re -
ce sa tis fa to ri a men te são os me ca nis mos pe los
qua is a so ci e da de e ins ti tu i ções de mo crá ti cas
po dem sub me ter tais or ga ni za ções so ci a is a um 
con tro le pú bli co efe ti vo.
A no ção de ser vi ço pú bli co não-estatal
im plí ci ta nes se ra ci o cí nio é me ra men te eco nô -
mi co-instrumental, re du zin do o ci da dão à con -
di ção de con su mi dor e as or ga ni za ções so ci a is
à con di ção de pres ta do ras de ser vi ços pú bli cos,
abs tra in do to tal men te as ques tões éti -
co-políticas im pli ca das no con ce i to de es fe ra
pú bli ca de mo crá ti ca, tais como os re qui si tos de 
trans pa rên cia e de par ti ci pa ção da so ci e da de
ci vil nos pro ces sos de de li be ra ção do ob je to
de in te res se pú bli co, na for mu la ção das di re -
tri zes das po lí ti cas go ver na men ta is, no con -
tro le so bre a quan ti da de e qua li da de dos
ser vi ços pú bli cos pres ta dos, etc., re qui si tos
es tes que con for mam as ba ses da le gi ti mi da de 
da ação es ta tal.
Na pro pos ta do ex-ministro, a du pla
con di ção ne ga ti va de or ga ni za ção não-go ver -
na men tal sem fins lu cra ti vos é su fi ci en te para
sua con ver são em ins ti tu i ção pú bli ca
não-estatal com aces so a re cur sos go ver na -
men ta is, sem ne ces si da de de ou tras me di a -
ções po lí ti cas para sua le gi ti ma ção. Além
dis so, as prá ti cas de par ce ria en tre go ver nos e
or ga nis mos da so ci e da de ci vil ins pi ra das por
essa con cep ção dis tin guem as fun ções de for -
mu la ção e con tro le da po lí ti ca so ci al, re ser va -
das ao nú cleo es tra té gi co da ad mi nis tra ção
es ta tal, da que las fun ções de exe cu ção, trans -
fe ri das às or ga ni za ções so ci a is, o que im pli ca
a ad mis são a pri o ri de uma re la ção de co man -
do e su bor di na ção en tre os par ce i ros, o que
pode com pro me ter a ho ri zon ta li da de do diá -
lo go e da ne go ci a ção e atin gir tam bém a au -
to no mia das or ga ni za ções so ci a is, re sul tan do
na sua co op ta ção e ins tru men ta li za ção.
Ou tra ver ten te de sig ni fi ca ção da par ce -
ria e do con ce i to de ser vi ço pú bli co não-es ta -
tal en con tra-se ain da em de li ne a men to e
abor da a ne ces si da de de re for ma do Esta do a
par tir de uma pers pec ti va éti co-política que
bus ca sua des pri va ti za ção e su bor di na ção à
ra ci o na li da de so ci e tá ria, me di an te a rup tu ra
do mo no pó lio es ta tal da es fe ra pú bli ca e o
alar ga men to dos es pa ços de co-gestão
 democrática das po lí ti cas go ver na men ta is
(Dag ni no et al., 1999). Nes ta óti ca ins cre -
vem-se, den tre ou tras, as ex pe riên ci as dos
con se lhos de ges tão de po lí ti cas so ci a is e fun -
dos pú bli cos, as câ ma ras se to ri a is (hoje de sa -
ti va das), o or ça men to par ti ci pa ti vo e os
mo vi men tos de al fa be ti za ção de jo vens e
adul tos (Dag ni no et al., 2001). O ca rá ter pú -
bli co das po lí ti cas re sul tan tes des se pa drão de 
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ges tão com par ti lha da re sul ta ria da ne ces si da de 
de jus ti fi ca ção ra ci o nal por ca te go ri as uni ver -
sa is da le gi ti mi da de das de man das e in te res ses
par ti cu la res ne go ci a dos em es pa ços pú bli cos
de mo crá ti cos, nos qua is se es ta be le ce uma re -
la ção di a ló gi ca ho ri zon tal e crí ti ca cu jas re gras
são pac tu a das pre vi a men te en tre os par tí ci pes
(Avrit zer, 1999). Nes sa pers pec ti va, a de si gual -
da de en tre os par ce i ros e a exis tên cia de con fli -
tos de in te res ses par ti cu la res é ad mi ti da a
pri o ri, mas não as su me a for ma de anu la ção, e
sim de re co nhe ci men to mú tuo, subs ti tu in do a
re la ção de co op ta ção e ins tru men ta li za ção pelo 
que Fran cis co de Oli ve i ra (apud Da nig no et al.,
1999) de no mi nou “an ta go nis mo con ver gen te”
ou “con fron to pro po si ti vo” en tre agen tes do ta -
dos de au to no mia.
A gestão dos programas federais 
de educação de jovens e adultos
Os dois sig ni fi ca dos do con ce i to de ser vi -
ço pú bli co não-estatal men ci o na dos an te ri or -
men te en con tram-se pre sen tes e em dis pu ta
em di ver sas ini ci a ti vas de edu ca ção de jo vens e
adul tos im ple men ta das em par ce ria en tre or ga -
nis mos go ver na men ta is e não-governamentais, 
como são os ca sos dos pro gra mas fe de ra is de -
sen vol vi dos a par tir da se gun da me ta de dos
anos 1990: Pro gra ma Alfa be ti za ção So li dá ria
(PAS), Pro gra ma de Edu ca ção na Re for ma
Agrá ria (Pro ne ra) e Pla no Na ci o nal de For ma -
ção e Qu a li fi ca ção Pro fis si o nal (Plan for).
Tal como ex pe ri men ta do nes ses três pro -
gra mas, o re gi me de par ce ria com por ta uma
am bi güi da de la ten te: ao mes mo tem po que
per mi te ao Esta do de i xar de se res pon sa bi li zar
pela ga ran tia de di re i tos uni ver sa is me di an te a
de le ga ção de fun ções pri mor di a is à so ci e da de
ci vil, pos si bi li ta tam bém a cons ti tu i ção de es -
pa ços pú bli cos não-estatais de ges tão de mo -
crá ti ca de po lí ti cas so ci a is, o que ofe re ce a
pos si bi li da de de am pli a ção do con tro le da  so -
ciedade ci vil so bre o apa ra to po lí ti co-ad mi nis -
tra ti vo e bu ro crá ti co do Esta do. O grau de
pu bli ci da de dos es pa ços de ges tão com par ti -
lha da em cada um dos pro gra mas, po rém, va -
ria mu i to, como ve re mos a se guir.
Pla no Na ci o nal de For ma ção e
Qu a li fi ca ção Pro fis si o nal (Plan for)
Em 1995 a Se cre ta ria de For ma ção e
De sen vol vi men to Pro fis si o nal (Se for) de se -
nhou uma es tra té gia que atri bu iu ao Mi nis té -
rio do Tra ba lho (MTb) as fun ções de fi nan-
ci a men to e ar ti cu la ção ins ti tu ci o nal da po lí ti -
ca na ci o nal de qua li fi ca ção e ado tou as
 premissas de in te gra ção, des cen tra li za ção,
par ti ci pa ção e par ce ria en tre or ga nis mos do
Esta do e da so ci e da de ci vil. Nes se mo de lo, o
go ver no fe de ral de cli nou da fun ção de pres ta -
dor di re to dos ser vi ços e pas sou a ar ti cu lar
uma rede he te ro gê nea de par ce i ros pú bli cos e
pri va dos de for ma ção pro fis si o nal, com pos ta
por se cre ta ri as de edu ca ção e ou tros ór gãos
pú bli cos es ta du a is e mu ni ci pa is, ins ti tu i ções
do “Sis te ma S”, or ga ni za ções não-go ver na -
men ta is, sin di ca tos pa tro na is e de tra ba lha -
do res, es co las de em pre sas e fun da ções,
uni ver si da des e ins ti tu tos de pes qui sa. O
 financiamento e a ar ti cu la ção des sa ma lha
 difusa de agen tes de for ma ção pro fis si o nal
fo ram par ci al men te des cen tra li za das,
 mediante as si na tu ra de con vê ni os com os es -
ta dos, nos qua is a co or de na ção foi atri bu í da
às se cre ta ri as de tra ba lho e em pre go.
Essa es tra té gia foi con so li da da no Plan -
for, cuja meta é am pli ar e di ver si fi car pro gres -
si va men te a ofer ta de edu ca ção pro fis si o nal
com vis tas a qua li fi car e re qua li fi car anu al -
men te 20% da po pu la ção eco no mi ca men te
ati va (PEA), o que cor res pon de a apro xi ma da -
men te 15 mi lhões de tra ba lha do res ao ano,7
por in ter mé dio de duas li nhas de ação: os
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7. O Ministério do Trabalho avaliava que, até 1995, a capacidade
nacional de formação profissional, somados os esforços dos setores
público e privado, situava-se em torno de 5% da PEA que, segundo a
PNAD daquele ano, era formada por 74,1 milhão de jovens e adultos
com idade superior a 14 anos.
Pla nos Esta du a is de Qu a li fi ca ção (PEQs) e as
Par ce ri as Na ci o na is e Re gi o na is.
Os PEQs com pre en dem ações de for ma -
ção pro fis si o nal cir cuns cri tas a uma uni da de
fe de ra ti va, pro pos tas e exe cu ta das pela rede de
agen tes pú bli cos e pri va dos, me di an te con vê -
nio e ges tão da Se cre ta ria Esta du al do Tra ba lho 
(SETs) ou sua equi va len te, com apro va ção e ho -
mo lo ga ção da res pec ti va Co mis são Esta du al de
Tra ba lho/Empre go (CET), res pon sá vel pela ar ti -
cu la ção e pri o ri za ção das de man das de fi ni das
pe las Co mis sões Mu ni ci pa is.8
As Par ce ri as Na ci o na is e Re gi o na is cor -
res pon dem a con vê ni os fir ma dos cen tra li za da -
men te pela Se for/MTb com vis tas à fo ca li za ção
de ações de for ma ção pro fis si o nal di ri gi das a
se to res de ati vi da de ou gru pos con si de ra dos
pri o ri tá ri os por cri té ri os eco nô mi cos (po ten ci al
de ge ra ção de tra ba lho e ren da) ou de vul ne ra -
bi li da de só cio-ocupacional: as sen ta men tos
 rurais, ser vi ços pes so a is, ser vi ço pú bli co, in dús -
tria da cons tru ção, jo vens, tu ris mo, ar te sa na to, 
sa ú de, pes ca, por ta do res de de fi ciên ci as, por -
tuá ri os, ban cá ri os, cons cri tos, de ten tos e
egres sos do sis te ma pe ni ten ciá rio.
Sen do fi nan ci a do com re cur sos do Fun do 
de Ampa ro ao Tra ba lha dor, o Plan for é su per vi -
si o na do pelo Con se lho Ges tor do FAT, no qual
têm as sen to re pre sen tan tes dos em pre sá ri os, das 
cen tra is sin di ca is de tra ba lha do res e do go ver no
fe de ral; tam bém nas es fe ras sub na ci o nais, os
três seg men tos são re pre sen ta dos nas co mis -
sões de li be ra ti vas de tra ba lho e em pre go, que
ge ren ci am de modo des cen tra li za do os pla nos
es ta du a is e mu ni ci pa is de qua li fi ca ção.
Pro gra ma Alfa be ti za ção So li dá ria (PAS)
Con ce bi do em me a dos de 1996, o Pro -
gra ma Alfa be ti za ção So li dá ria (PAS) é im ple -
men ta do pelo Pro gra ma da Co mu ni da de
So li dá ria, or ga nis mo vin cu la do à pre si dên cia
da Re pú bli ca, que de sen vol ve ações so ci a is de
com ba te à po bre za. Con sis te em uma cam pa -
nha de al fa be ti za ção ini ci al, des ti na da pri o ri ta -
ri a men te ao pú bli co ju ve nil, im ple men ta da em
re gi me de par ce ria. Di ri gi da pri me i ra men te
aos mu ni cí pi os das re giões Nor te e Nor des te
que apre sen ta vam ín di ces ex tre ma men te ele -
va dos de anal fa be tis mo, o PAS in cor po rou
pro gres si va men te mu ni cí pi os si tu a dos na Re -
gião Cen tro-Oeste e no es ta do de Mi nas Ge ra -
is e, a par tir de 1999, abriu uma fren te de
atu a ção nas re giões me tro po li ta nas de São
Pa u lo e do Rio de Ja ne i ro.
O PAS ado tou um en ge nho so de se nho
de par ce ria no qual o Pro gra ma da Co mu ni da -
de So li dá ria de le ga a uma equi pe pro fis si o nal
o exer cí cio da co or de na ção na ci o nal, em con -
jun to com a so ci e da de ci vil sem fins lu cra ti vos 
Asso ci a ção de Apo io ao Pro gra ma Alfa be ti za -
ção So li dá ria. Impe li do pelo sen ti do de res -
pon sa bi li da de so ci al ou pelo mar ke ting
po lí ti co, o em pre sa ri a do as su miu a fun ção de
fi nan ci a dor, com par ti lha da pelo Mi nis té rio da 
Edu ca ção. Os go ver nos mu ni ci pa is exer cem a
co or de na ção lo cal do Pro gra ma, dis tri bu in do
a me ren da, in di can do edu ca do res e no me an -
do co or de na do res, o que lhes per mi te au fe rir
os di vi den dos po lí ti cos cor res pon den tes. As
ins ti tu i ções de en si no su pe ri or re a li zam, me -
di an te re mu ne ra ção com ple men tar aos do -
cen tes, a for ma ção dos edu ca do res e exer cem
ou tras ati vi da des de as sis tên cia téc ni ca. As
co mu ni da des mo bi li zam edu can dos e edu ca -
do res. Esse de se nho tem se mos tra do efi ci en -
te pois, par tin do de mo ti va ções dis tin tas, os
vá ri os seg men tos têm cum pri do, com ma i or
ou me nor efi ciên cia, as fun ções ope ra ci o na is
que lhe fo ram atri bu í das no es que ma
co o pe ra ti vo.
O con ce i to de par ce ria, en tre tan to, pa -
re ce es tar vi gen te ape nas no pla no ope ra ci o -
nal, pois não se faz re fle tir em ins tân ci as de
ges tão do PAS. A Asso ci a ção de Apo io ao Pro -
gra ma Alfa be ti za ção So li dá ria, que ar ti cu la
em pre sá ri os e di ri gen tes do go ver no fe de ral,
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8. Em fins de 1998, o Planfor havia homologado 1.850 Comissões
Municipais de Trabalho/Emprego, o que representava uma cobertura de 
um terço dos 5.516 municípios brasileiros.
não in cor po ra as ins ti tu i ções de en si no su pe ri or
e os mu ni cí pi os; ser ve de ins tru men to para a
cap ta ção de re cur sos pri va dos e ges tão fi nan -
ce i ra do Pro gra ma, mas não de li be ra so bre os
pla nos es tra té gi co e pe da gó gi co. A sim bi o se
dos cor pos di re ti vo e exe cu ti vo da Asso ci a ção e
do Pro gra ma faz com que o po der de ci só rio
 esteja, na ver da de, mu i to con cen tra do.9 O Con -
se lho Con sul ti vo da Co or de na ção das Uni ver si -
da des, que não foi ele i to por seus pa res, tem
po der para in flu ir em de li be ra ções de ca rá ter
po lí ti co-pedagógico, mas não in flu en cia de ci -
sões es tra té gi cas e de ges tão fi nan ce i ra. Os mu -
ni cí pi os são me ros re cep to res do Pro gra ma,
não es tan do re pre sen ta dos em ne nhu ma ins -
tân cia de de li be ra ção. As de ci sões es tra té gi cas
são to ma das pela Co or de na ção do Pro gra ma,
que se su bor di na hi e rár qui ca e for mal men te ao
Con se lho da Co mu ni da de So li dá ria, mas ne ces -
si ta man ter al gum tipo de co mu ni ca ção flu en te 
e su bor di na ção pe ran te o Mi nis té rio da Edu ca -
ção, do qual pro vêm os re cur sos fe de ra is do
Pro gra ma.
Esse or ga no gra ma com ple xo, em que os
ca na is e a hi e rar quia das ins tân ci as de to ma da
de de ci são não es tão bem de fi ni dos e no qual
os par ce i ros par ti ci pam de modo su bor di na do,
não con fi gu ra um mo de lo ho ri zon tal de ges tão
de mo crá ti ca de um pro gra ma em par ce ria. Ao
con trá rio, o mo de lo de ges tão do PAS com por -
ta re la ções de po der que rom pem com os
 princípios de trans pa rên cia, eqüi da de e re ci -
pro ci da de en tre os par ce i ros, o que per mi te, no
li mi te, que prá ti cas po lí ti cas au to ri tá ri as pre va -
le çam so bre a ori en ta ção de mo crá ti ca de de ter -
mi na dos agen tes, já que cul tu ras po lí ti cas
dis tin tas con vi vem em seu in te ri or.
Pro gra ma de Edu ca ção na Re for ma Agrá ria 
(Pro ne ra)
O Pro gra ma Na ci o nal de Edu ca ção na Re -
for ma Agrá ria foi con ce bi do fora da are na go -
ver na men tal por uma ar ti cu la ção do Con se lho
de Re i to res das Uni ver si da des Bra si le i ras
(CRUB) com o Mo vi men to dos Tra ba lha do res
Ru ra is Sem-Terra (MST), que foi ca paz de in -
tro du zir nas ações fe de ra is de re for ma agrá ria
ele men tos de uma po lí ti ca pú bli ca de edu ca -
ção de jo vens e adul tos no meio ru ral. As
 negociações com o Mi nis té rio da Po lí ti ca
Fun diá ria re sul ta ram em um mo de lo de ges -
tão tri par ti te em que re pre sen tan tes do go -
ver no com par ti lha vam de ci sões es tra té gi cas e
pe da gó gi cas com re pre sen tan tes das uni ver si -
da des e dos mo vi men tos so ci a is (re pre sen ta -
dos pelo MST, pela Con fe de ra ção Na ci o nal
dos Tra ba lha do res da Agri cul tu ra e pela Co -
mis são Pas to ral da Ter ra).
São ob je ti vos do Pro ne ra su pe rar os al -
tos ín di ces de anal fa be tis mo en tre os as sen ta -
dos (que, se gun do os da dos do Cen so da
Re for ma Agrá ria, al can ça va em 1997 a mé dia
na ci o nal de 43%) e ele var sua es co la ri da de,
uti li zan do me to do lo gi as de en si no ajus ta das
à re a li da de do cam po. O Pro gra ma com pre en -
de as se guin tes fren tes de tra ba lho: al fa be ti -
za ção de jo vens e adul tos as sen ta dos;
ele va ção da es co la ri da de (nos ní ve is fun da -
men tal e mé dio) e for ma ção con ti nu a da de
edu ca do res e edu ca do ras que atu am no en si -
no fun da men tal de cri an ças, jo vens e adul tos
nos as sen ta men tos; for ma ção téc ni co-pro fis -
si o nal para a pro du ção e ad mi nis tra ção ru ral;
e pro du ção de ma te ri a is di dá ti cos.
O Pro ne ra aco lhe pro je tos pro pos tos
por ins ti tu i ções de en si no su pe ri or que man -
te nham par ce ri as com mo vi men tos so ci a is e
or ga ni za ções não-governamentais en vol vi dos 
com ati vi da des em as sen ta men tos da re for ma
agrá ria. Ori gi nal men te os pro je tos eram jul -
ga dos pela Co mis são Na ci o nal, após sua apre -
ci a ção pela Co mis são Admi nis tra ti va (que
ve ri fi ca va os as pec tos for ma is de ade qua ção
aos cri té ri os de ele gi bi li da de) e Pe da gó gi ca
(que emi tia pa re cer téc ni co). Se gun do o ma -
nu al de ope ra ções do Pro ne ra de 1998, os
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9. A Superintendente da Associação, Regina Vasconcelos Esteves, é 
também Coordenadora Executiva do PAS.
pro je tos de ve ri am es tru tu rar-se pe los prin cí pi os
da in te ra ti vi da de (me di an te par ce ri as en tre
 órgãos go ver na men ta is, ins ti tu i ções de en si no
su pe ri or, mo vi men tos so ci a is e sin di ca is e co -
mu ni da des as sen ta das), da mul ti pli ca ção (am -
pli an do não só o nú me ro de al fa be ti za dos, mas
tam bém de mo ni to res e di na mi za do res ca pa ci -
ta dos a se guir pro mo ven do a edu ca ção nos as -
sen ta men tos) e da par ti ci pa ção (as se gu ran do
que os be ne fi ciá ri os par ti ci pem da sua la bo ra -
ção, exe cu ção e ava li a ção).10
Par ce ri as e pu bli ci da de dos pro gra mas
fe de ra is de edu ca ção de jo vens e adul tos
O mo de lo as si mé tri co de ges tão do Pro -
gra ma Alfa be ti za ção So li dá ria re pre sen ta um
exer cí cio prá ti co da “pu bli ci za ção” tal como
con ce bi da na pro pos ta de re for ma do Esta do de
Bres ser Pe re i ra, ex pon do cla ra men te os ris cos
que essa con cep ção im pli ca de au to ri ta ris mo,
não-transparência, apro fun da men to da pri va ti -
za ção do apa ra to es ta tal, de ins tru men ta li za ção
e co op ta ção das or ga ni za ções da so ci e da de ci vil
que ocu pam po si ções su bal ter nas na hi e rar quia
de po der. O pre do mí nio des sa con cep ção e prá -
ti ca de par ce ria, en tre tan to, não está isen ta de
con tra di ções e con fli tos, sen do pos sí vel en tre ver 
no in te ri or do PAS re sis tên ci as ex pres sas prin ci -
pal men te na re fle xão crí ti ca de pro fes so res
 universitários na que les es pa ços vi sí ve is de in te -
ra ção em que a au to no mia dos agen tes e a
 comunicação isen ta de co a ção po dem ser exer -
ci das: o de ba te de idéi as e a pes qui sa no âm bi to
aca dê mi co, as ati vi da des prá ti cas de for ma ção
dos mo ni to res e co or de na do res, e mes mo os
 seminários de ava li a ção do Pro gra ma.
De ou tro lado, o Plan for e o Pro ne ra ado -
ta vam, ao me nos até 2000, um mo de lo de
 gestão tri par ti te que res guar da va cer ta ho ri zon -
ta li da de en tre os par ce i ros de modo a ofe re cer
um po ten ci al de mo cra ti za dor, ain da que pas sí -
vel de cons tran gi men to pela for ça dos in te res ses 
cor po ra ti vos en vol vi dos. Esse mo de lo tri par ti te
de ges tão do Plan for e do Pro ne ra ten de a ins -
cre ver-se na que la se gun da ver ten te de sig ni fi ca -
ção de ser vi ço pú bli co não-estatal, em que a
au to no mia e as di fe ren ças en tre os par ce i ros
são re co nhe ci das e res pe i ta das, e suas de man -
das e in te res ses par ti cu la res ne ces si tam le gi ti -
mar-se em face de cri té ri os uni ver sa li zan tes à
me di da que são sub me ti dos ao de ba te crí ti co
ra ci o nal em ins tân ci as di a ló gi cas de ne go ci a -
ção de mo crá ti ca de con sen sos. O exer cí cio da
ges tão tri par ti te não isen ta to tal men te es ses
pro gra mas dos ris cos de pri va ti za ção do es pa -
ço pú bli co, es pe ci al men te quan do a vi si bi li da -
de pú bli ca das ne go ci a ções é re du zi da. Por
ou tro lado, o exer cí cio da par ti ci pa ção di re ta
nes ses co le gi a dos tem que se co a du nar com a
re pre sen ta ção po lí ti ca me di a da pelo voto nas
ins ti tu i ções de mo crá ti cas (o par la men to e os
go ver nan tes ele i tos), pro ces so que nem sem pre 
é con ver gen te. Além dis so, a con vi vên cia da
ges tão tri par ti te com o pa drão bu ro crá ti co e
hi e rár qui co de ad mi nis tra ção es ta tal con fe re
lar ga mar gem de au to no mia aos agen tes
 governamentais para a to ma da uni la te ral de
de ci sões.
Notas finais
Na se gun da me ta de dos anos 1980, o
anal fa be tis mo e os ba i xos ní ve is de es co la ri -
da de da po pu la ção jo vem e adul ta fo ram pro -
ble ma ti za dos pela so ci e da de bra si le i ra,
le gi ti man do-se pe ran te a opi nião pú bli ca
como te mas de in te res se ge ral. Essa te má ti ca
foi pro ces sa da ins ti tu ci o nal men te pelo sis te -
ma po lí ti co, as su min do a for ma de di re i to
cons ti tu ci o nal uni ver sal ao en si no fun da men -
tal pú bli co e gra tu i to, que pas sou a com por o
rol de fun ções pri o ri tá ri as do Esta do e a agen -
da so ci al dos go ver nos.
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10. Esse modelo de gestão alterou-se em 2001, quando o Pronera
passou a subordinar-se à Superintendência do Desenvolvimento
Agrário do Instituto Nacional de Colonização e Reforma Agrária, e as
decisões administrativas passaram a ser tomadas pelo Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural. Das instâncias tripartites originais,
foi preservada a Comissão Pedagógica Nacional.
Inca paz de re gu lar os con fli tos so ci a is,
dis tri bu ir com eqüi da de jus ti ça no ter ri tó rio e
cum prir suas fun ções eco nô mi cas e so ci a is bá si -
cas – den tre as qua is a de pro ver edu ca ção fun -
da men tal para to dos –, o Esta do bra si le i ro
imer giu em uma cri se de efi cá cia e le gi ti mi da de
que vem sen do en fren ta da, ao lon go dos anos
1990, por um pro ces so de ajus te ma cro e co nô -
mi co e re for mas que im pli ca ram a re de fi ni ção
das fron te i ras en tre o pú bli co e o pri va do. Nes se
pro ces so, os di re i tos de ci da da nia da po pu la ção
jo vem e adul ta à al fa be ti za ção e ao en si no fun -
da men tal, as sim como ou tros te mas da agen da
so ci al, vêm sen do al vos de um pro ces so po lí ti co
cul tu ral que ten de a re por os pro ble mas do anal -
fa be tis mo e da ba i xa es co la ri da de no âm bi to das 
ca rên ci as e ne ces si da des pri va das, le van do à “fi -
lan tro pi za ção” das po lí ti cas so ci a is e ao des lo -
ca men to da res pon sa bi li da de pú bli ca pela ofer ta 
de en si no para jo vens e adul tos do Esta do para
as ins ti tu i ções da so ci e da de ci vil.
Esse pro ces so se ar ti cu la de modo con tra -
di tó rio a um mo vi men to das or ga ni za ções da
so ci e da de ci vil que, no in ten to de am pli ar a ci -
da da nia, pro mo ver a par ti ci pa ção po lí ti ca e
alar gar a es fe ra pú bli ca de mo crá ti ca, dis põe-se 
a re a li zar par ce ri as com os ór gãos go ver na -
men ta is no cum pri men to de suas fun ções
 sociais, as se gu ran do a pu bli ci da de de tais po lí -
ti cas por me ca nis mos de co-gestão de mo crá ti -
ca. No cam po da edu ca ção de jo vens e adul tos, 
essa ten dên cia é par ti cu lar men te ní ti da, por
an co rar-se na his tó ria, tra di ção e prá ti cas dos
mo vi men tos de edu ca ção e cul tu ra po pu lar.
A con ver gên cia des ses dois mo vi men tos 
ins ta u rou uma ten dên cia ao de sen vol vi men to 
de po lí ti cas pú bli cas de for ma ção de jo vens e
adul tos em re gi me de par ce ria en tre or ga nis -
mos go ver na men ta is e não-governamentais, e 
co lo cou no cen tro do de ba te o con ce i to de
ser vi ço pú bli co não-estatal. Os dis tin tos sig -
ni fi ca dos da par ce ria, suas con fi gu ra ções e
ori en ta ções não são cons tru tos rí gi dos, en -
con tran do-se em ela bo ra ção e dis pu ta nos es -
pa ços pú bli cos de ges tão com par ti lha da
con for ma dos por es sas mes mas po lí ti cas.
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